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Die weltweite Inanspruchnahme von natürlichen Böden für Siedlungs- 
und Verkehrszwecke ist weiterhin hoch. Das gilt auch für Deutschland, 
wo es noch immer nicht gelungen ist, die Flächenneuinanspruchnahme 
von der wirtschaftlichen Entwicklung abzukoppeln. Das ist das Ziel einer 
Flächenkreislaufwirtschaft mit einem Null-Hektar-Flächenverbrauch, wie sie 
die Bundesregierung in ihrem Klimaschutzplan 2050 anstrebt. 
Die IÖR-Veröffentlichungsreihe Flächennutzungsmonitoring informiert 
über Ursachen, Wirkungen, indikatorbasierte Beschreibung von Stand und 
Entwicklung, Prognosen sowie Best-Practice-Beispielen einer nachhaltigen 
Flächenhaushaltspolitik. Damit sollen der Praxis Informationen an die Hand 
gegeben werden, um dem Flächenverbrauch, der Bodenversiegelung, der 
Zersiedelung und der Landschaftszerschneidung wirksam zu begegnen. 
Dazu werden aktuelle Ergebnisse aus Wissenschaft und Praxis vorgestellt, 
die auf dem Dresdner Flächennutzungssymposium 2019 präsentiert und 
diskutiert wurden. 
Der vorliegende Band fokussiert auf die Themen: internationale und 
nationale Entwicklungen in der Flächenpolitik, Flächenmanagement, 
Flächenmonitoring und -analysen, Bodenversiegelung, Indikatoren und 
Methoden, smarte Datenerhebung sowie Grün in der Stadt.
Das Leibniz-Institut für ökologische Raumentwicklung veröffentlicht 
innerhalb der Reihe IÖR-Schriften mittlerweile den 11. Band zum Thema 
„Flächennutzungsmonitoring“ (www.ioer.de/publikationen/ioer-schriften).
ISBN 978-3-944101-77-4
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Entwicklung der Nutzungsintensität baulich geprägter 
Siedlungsflächen in Deutschland
Tobias Krüger, Martin Schorcht, André Hartmann
Zusammenfassung
Flächenbezogene Indikatoren für eine nachhaltige bauliche Entwicklung sind zum 
einen die Zunahme der Bodenversiegelung, die Flächenneuinanspruchnahme für Sied-
lung und Verkehr sowie die Überbauung innerhalb baulich geprägter Flächen. Zielset-
zungen zur flächensparenden Siedlungstätigkeit werden auf Bundes- oder Landesebene 
politisch fixiert, müssen jedoch auf lokaler Planungsebene umgesetzt werden. Das be-
deutet Veränderung der Siedlungsstruktur aus lokal begrenzter Sicht. 
Eine Bilanzierung von Änderungen kann erst im Zuge landes- oder bundesweiter 
Erhebungen erfolgen, etwa der statistischen Flächenerhebung nach Art der tatsächli-
chen Nutzung oder eines geodatenbasierten Monitorings (wie z. B. dem IÖR-Monitor). 
Der Beitrag stellt aktuelle Analyseergebnisse aus dem IÖR-Monitor dar und untersucht, 
inwieweit sich bauliche Dichten bzw. Überbauungsgrade im Bestand sowie in neuen 
Siedlungsflächen baulicher Prägung entwickelt haben. 
1 Einführung
Der nachhaltige Umgang mit der Ressource Fläche verlangt zum einen die Beschrän-
kung des Ausgreifens von Siedlungs- und Verkehrsflächen in den Freiraum, zum an-
deren eine effiziente Nutzung ohnehin schon besiedelter Flächen. Die Ziele, um diesen 
Anforderungen Rechnung zu tragen, sind auf Landes- und Bundesebene gesetzt, so mit 
dem „30-ha-Ziel“ und dem planerischen Primat der Innen- vor Außenentwicklung im 
Verhältnis 3:1. Die quantitative Analyse der für das Monitoring dieser Ziele relevanten 
Indikatoren wird aus Daten der amtlichen Statistik sowie aus Geodaten der Vermessung 
und Erdbeobachtung gespeist. Auf diesem Wege lassen sich die Struktur und Entwick-
lung der Flächennutzung Deutschlands verfolgen. Speziell mit-hilfe amtlicher Geodaten 
des ATKIS Basis-DLM und der Hausumringe HU-DE lassen sich beanspruchte Flächen 
verorten und quantifizieren.
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1.1 Flächennutzungsstruktur in Deutschland
Die Siedlungs- und Verkehrsfläche (SuV) umfasst ca. 12 % der Landesfläche Deutsch-
lands; diese Fläche von 43 585  km² entspricht etwa der doppelten Landesfläche 
Hessens. Unter Siedlungsflächen werden dabei baulich geprägte Flächen wie  Wohn-
gebiete (inkl. gemischt genutzter Flächen), Industrie- und Gewerbeflächen oder Flächen 
besonderer funktionaler Prägung (Standorte für Verwaltung, Bildung und Forschung, 
Kultur, Gesundheit, Soziales, Sicherheit und Ordnung), Verkehrsflächen (Straßen, Plätze, 
Raststätten, Bahn- und Flugverkehrsflächen) und Siedlungsfreiflächen (Parks, Grünanla-
gen, Sport- und Erholungsflächen, Kleingartenanlagen, Golfplätze etc.) subsumiert. Die-
se Flächenkategorien verteilen sich auf baulich geprägte Flächen (8 %), Verkehr (3 %) 
und Siedlungsfreiflächen (1 %). 
Dem Freiraum, der 88  % der Fläche der BRD einnimmt, gehören im wesentlichen 
landwirtschaftliche Produktionsflächen (Äcker, Grünland, Gartenbau, Weinbau etc.), 
Wald- und Gehölzflächen, Wasserflächen und Abbauflächen an. Der größte Teil der 
Landesfläche wird durch Landwirtschaft (52 %, davon 35 % Ackerbau, 16 % Grünland, 
1 % sonstige) und Wald (32 %) belegt. Auf Wasserflächen (inkl. gemeindezugehöriger 
Küstengewässer/Bodden) und sonstige Flächenkategorien (hauptsächlich unkultivierte 
naturnahe Flächen) entfallen jeweils 2 % der Landesfläche (Abb. 1).
Abb. 1: Anteil der Flächennutzungsarten an der Gesamtfläche Deutschlands  
(Quelle: IÖR-Monitor, 2018)
Nutzungsintensität baulich geprägter Siedlungsflächen in Deutschland 201
1.2 Flächenneuinanspruchnahme
Die Flächenneuinanspruchnahme (FNI) beschreibt die Umwidmung von Landfläche aus 
dem Freiraum in Siedlungs- und Verkehrsfläche (SuV). 
Um eine nachhaltige Entwicklung dauerhaft zu gewährleisten, ist die Flächenneuinan-
spruchnahme („Flächenverbrauch“) zu begrenzen und damit die endliche Ressource 
Boden zu schützen. Mit dem Verlust von – oft qualitativ hochwertigen – landwirtschaft-
lichen Böden stehen diese für die Nahrungsmittelproduktion oder als natürliche Res-
source nicht mehr zur Verfügung. Hinzu kommt, dass ökologische Ausgleichsmaßnah-
men für Bauvorhaben auch häufig auf vormaligen Landwirtschaftsflächen durchgeführt 
werden. Strategische Zielsetzungen auf Bundes- sowie europäischer Ebene sollen eine 
signifikante Reduzierung des Flächenverbrauchs bewirken bzw. langfristig eine Flächen-
kreislaufwirtschaft ermöglichen (EU-Parlament 2013, BMU 2016). 
Abb. 2: Entwicklung des Indikators Flächenneuinanspruchnahme. Vergleich der Zahlen des UBA 
(schwarze Linie) und des IÖR-Monitors (graue Linie) (Datenquelle: UBA; IÖR)
Abbildung 2 visualisiert die Entwicklung der kumulierten FNI für Deutschland seit 2011. 
Die obere Kurve zeigt die auf den durch das Umweltbundesamt bereinigten Zahlen der 
amtlichen Flächenstatistik basierenden Werte des Nachhaltigkeitsindikators „Anstieg 
der Siedlungs- und Verkehrsfläche“. Die untere Kurve beschreibt den als Äquivalent für 
den Monitor der Siedlungs- und Freiraumentwicklung errechneten Wert. Dieser basiert 
auf einer am IÖR entwickelten Methodik zur Analyse von Flächennutzungsverände-
rung auf Grundlage des ATKIS Basis-DLM (Schorcht et al. 2016). Beide Kurven zeigen 
übereinstimmend einen sinkenden Verlauf der Flächenneuinanspruchnahme über die 
vergangenen Jahre. Unterschiede der absoluten Werte ergeben sich durch die verschie-
denen Datengrundlagen.
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Auf Ebene der Bundesländer existieren ebenfalls quantitative Flächensparziele, welche 
in Tabelle 1 den ermittelten FNI-Werten gegenübergestellt werden. Daraus wird sicht-
bar, dass die meisten Bundesländer mit definierten Flächensparzielen diese bislang noch 
nicht erreicht haben.
Tab. 1: Flächensparziele der Bundesländer im Vergleich zur jeweiligen Flächenneuinanspruch-
nahme, basierend auf dem IÖR-Monitor (Quelle: IÖR, Landesentwicklungspläne der Länder)

















Deutschland 53,6 < 30,0
2 Überbauung
2.1 Versiegelung durch Gebäude
Gebäude tragen neben befestigten Verkehrsflächen wesentlich zur Bodenversiegelung 
bei. Durch die flächendeckende Kenntnis des Anteils der durch Gebäude überbauten 
Siedlungsflächen kann daher ein Großteil des städtischen Versiegelungsgrades erklärt 
werden. In der Schweizer Raumbeobachtung wird der Überbauungsgrad gemeinsam 
mit der Nutzungsdichte zur statistischen Beschreibung der Bauzonen verwendet. Er ist 
dort definiert als „die überbaute Bauzone in Prozent der gesamten Bauzone. Für die 
Berechnung des Überbauungsgrads werden die Wohn- und Mischzone, Industrie- und 
Gewerbezone sowie die Zone für öffentliche Bauten und Anlagen berücksichtigt (ohne 
Grün- und Spezialzone).“ (Kanton Aargau 2013, 19). Auch in den Niederlanden sind 
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gebäude- und flächenscharfe Messkonzepte eine Grundlage für raumplanerische Frage-
stellungen. Dort wird der Überbauungsgrad zum Beispiel ground floor space index (GSI) 
genannt (Harbers et al. 2019; Kap. 1.3).
Der Überbauungsgrad beschreibt auf Baublockebene den Flächenanteil, der durch die 
Grundfläche von oberirdischen Gebäuden bedeckt ist. Im Gegensatz zur Grundflächen-
zahl (GRZ), welche im Planungsrecht verwendet wird und den maximal bebaubaren 
Flächenanteil eines Grundstücks festlegt, wird hiermit der tatsächliche Anteil Gebäude-
grundfläche an der Bezugsfläche registriert.
Zur Berechnung des Überbauungsgrades von Siedlungsflächen werden die Geobasis-
daten des ATKIS Basis-DLM sowie die amtlichen Hausumringsdaten HU-DE verwendet. 
Das Basis-DLM liefert hierbei die Informationen zur Flächennutzung in einem topogra-
phischen Erfassungsmaßstab, während die HU-DE-Daten als Produkt des Liegenschafts-
katasters (ALKIS) alle ca. 53 Millionen Einzelgebäude in Deutschland abbilden.
Die zyklische Aktualisierung des ATKIS Basis-DLM sowie die kontinuierliche Aktualisie-
rung der HU-DE erlauben multitemporale Analysen des Überbauungsgrades und damit 
Aussagen zur Nutzungseffizienz von Siedlungsflächen.
2.2 Innen- und Außenbereich
Von hoher Relevanz bei der Siedlungsentwicklung ist die Unterscheidung zwischen 
Innen- und Außenbereich. Eine flächensparende Siedlungspolitik zielt darauf ab, Ent-
wicklungspotenzialen im Innenbereich den Vorzug gegenüber einer Flächenneuinan-
spruchnahme im Außenbereich – d. h. die bauliche Neuerschließung von Freiraum-
flächen („grüne Wiese“) – zu geben. Dies beinhaltet die Nutzung von Baulücken bzw. 
von Nachverdichtungspotenzialen. Unter dem Innenbereich wird üblicherweise die im 
§ 34 BauGB benannte Zone „der im Zusammenhang bebauten Ortsteile“ verstanden. 
Eine allgemeingültige Definition dieses Bereiches existiert jedoch nicht, so dass die Fest-
legung derselben ortsüblich festgelegt wird. Der Außenbereich umfasst demnach alle 
Flächen, die nicht zur im Zusammenhang bebauten Fläche gehören und für deren Be-
bauung eine gesonderte Erschließung vonnöten ist.
Baulich geprägte Siedlungsflächen (Wohnbaufläche, Fläche gemischter Nutzung, 
Industrie- und Gewerbefläche, Fläche besonderer funktionaler Prägung), welche in zwei 
Vergleichszeitschnitten existieren, werden als Bestandsflächen im Siedlungsraum bzw. 
als Innenbereich definiert. Baulich geprägte Flächen zum zweiten Vergleichszeitpunkt, 
die ursprünglich dem Freiraum angehörten, werden als Flächenneuinanspruchnahme 
im Außenbereich definiert. Es handelt sich hierbei in den meisten Fällen um Landwirt-
schaftsflächen (Acker oder Grünland).
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2.3 Forschungsfragen
In den Geodaten der HU-DE lassen sich über den Zeitraum von 2012 bis 2017 verschie-
dene bauliche Entwicklungen verfolgen. Dazu gehören: eine unveränderte Situation, die 
Nachverdichtung im Bestand, Rückbau im Bestand und die Neuinanspruchnahme von 
Außenbereichsflächen.
Generell ist bei einer Innenentwicklung und Nachverdichtung mit einer allgemeinen Zu-
nahme des mittleren Überbauungsgrades zu rechnen. Als relevante Flächennutzungs-
kategorien werden hierbei baulich geprägte Siedlungsflächen betrachtet. Die Flächen-
inhalte aller Hausumringe, die sich in einer der vier in Frage kommenden Objektarten 
einer baulichen Prägung aus dem ATKIS-Objektbereich Tatsächliche Nutzung (TN) be-
finden, werden aufsummiert und zur Gesamtfläche aller betrachteten Siedlungsflächen 
ins Verhältnis gesetzt. Durch separate Anwendung dieser Prozedur auf zwei Zeitschnitte 
und Vergleich der jeweils berechneten Mittelwerte kann eine Tendenz hinsichtlich der 
Entwicklung der baulichen Nutzungsintensität ermittelt werden. Daraus ergibt sich die 
folgende Frage: Hat sich der Überbauungsgrad im Innenbereich zwischen 2012 und 
2017 geändert?
Flächenneuinanspruchnahme bzw. Bautätigkeit im Außenbereich zeichnet sich meist 
durch eine deutlich geringere bauliche Dichte als in bestehenden Siedlungsflächen aus. 
Beim langfristigen Ziel einer flächenschonenden Siedlungstätigkeit müssen Neubau-
flächen möglichst dicht bebaut werden, um den Flächenbedarf gering zu halten. Die 
bauliche Nutzungsintensität von Neubauflächen sollte daher möglichst nahe an Be-
standsflächen heranreichen. Daraus resultierend kann die Frage gestellt werden: Wie 
unterscheidet sich der Überbauungsgrad des Neubaus im Außenbereich im Vergleich 
zum Innenbereich?
In der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt (Biodiversitätsstrategie) wird für 
das Flächenverhältnis von Innenentwicklung zu Außenentwicklung die Zielvorgabe 
von 3:1 definiert. Dies soll durch „Lenkung der Flächeninanspruchnahme auf die Wie-
dernutzbarmachung von Flächen, die Nachverdichtung und andere Maßnahmen zur 
Innenentwicklung“ erreicht werden. (BMU 2007, 51). Anhand der Geobasisdaten des 
ATKIS-Basis-DLM und der Amtlichen Hausumringe kann dieses Verhältnis ermittelt und 
die nachfolgend formulierte Frage beantwortet werden: Wie ist das Verhältnis der bau-
lichen Entwicklung im Innenbereich im Vergleich zum Außenbereich? Gibt es hierbei 
Unterschiede in unterschiedlichen Gemeindetypen?
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3 Ergebnisse
Der Vergleich zwischen 2012 und 2017 zeigt eine leichte Zunahme des mittleren Über-
bauungsgrades in Deutschland (Abb. 3). Industrie- und Gewerbeflächen haben generell 
den höchsten Überbauungsgrad und zeigen mit 1,4 Prozentpunkten auch den größten 
prozentualen Zuwachs. 
Abb. 3: Mittlere Überbauungsgrade verschiedener baulich geprägter Siedlungsflächen in Deutsch-
land 2012 und 2017. (Quelle: eigene Berechnungen)
Zur Beantwortung der zweiten Frage wurden alle Siedlungsflächen derselben Nutzungs-
art in beiden Zeitschnitten selektiert, deren Überbauungsgrad im Jahr 2017 ermittelt 
und mit dem Wert der entsprechenden Neubauflächen verglichen. In allen Fällen bleibt 
die Überbauung auf den Neubauflächen deutlich geringer als im Bestand. Im Mittel be-
trägt das Verhältnis der Überbauungsgrade zwischen Bestandsflächen im Innenbereich 
und Neuinanspruchnahme im Außenbereich etwa 3:1.
Abb. 4: Überbauungsgrade von Bestandsflächen im Innenbereich und Neubauflächen im Außen-
bereich nach verschiedenen Nutzungsarten 2017. (Quelle: eigene Berechnungen)
Abbildung 5 zeigt die im Zeitraum 2012-2017 neu erfassten Gebäudegrundflächen in-
nerhalb der baulich geprägten Flächennutzungen. Es wird klar, dass die Neubauflächen 
im Innenbereich deutlich die Flächen im Außenbereich übertreffen. Für alle Gebäude 
ergibt sich ein Flächenverhältnis von etwa 3:1, Wohn- und Mischnutzungsflächen etwa 
im Innen- zu Außenverhältnis von 5:1 stehen.
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Abb. 5: Neubau Gebäudegrundflächen (km²) 2012-2017 im Innen- und Außenbereich  
(Quelle: eigene Berechnungen)
Eine Auswertung nach Stadt- und Gemeindetypen in Deutschland zeigt, dass die In-
nenentwicklung die Bautätigkeit im Außenbereich bei allen Typen übertrifft (Abb. 6). 
Insgesamt entspricht das Muster der gesamtdeutschen Tendenz, wobei teilweise sehr 
hohe Faktorwerte erreicht werden. Die höchsten Werte bei Wohnbauflächen werden 
Abb. 6: Grundflächenverhältnis Neubau Innenbereich : Außenbereich nach Stadt- und Gemeinde-
typen in Deutschland 2012-2017 (Quelle: eigene Berechnungen)
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in Großstädten und größeren Mittelstädten erzielt. Dies betrifft auch Industrie- und 
Gewerbeflächen, jedoch mit kleineren Faktorwerten. Flächen besonderer funktionaler 
Prägung fallen bei großen Mittelstädten und kleinen Kleinstädten auf, allerdings sind 
deren Gesamtflächen auf bundesdeutscher Ebene gering.
4 Zusammenfassung
Der Siedlungskörper verändert sich im Zeitverlauf und im Verhältnis zur gesamten Land-
fläche nur langsam. Daher stellt das Monitoring von Änderungen der Siedlungsent-
wicklung hohe Anforderungen hinsichtlich Datenqualität und Analyseverfahren. Wert-
änderungen bei den erhobenen Indikatoren sollen auf tatsächlichen Veränderungen der 
Realität beruhen. Daten- und modellierungsbedingte Fehlereinflüsse sollen möglichst 
keinen Niederschlag in den gemessenen Änderungswerten finden. 
Die auf dem ATKIS Basis-DLM beruhende Berechnung der Flächenneuinanspruchnah-
me, wie sie im Rahmen des Monitors der Siedlungs- und Freiraumentwicklung (IÖR-
Monitor) angewendet wird, eliminiert bekannte Artefakte, die durch die Verschneidung 
zweier Datensätze des Basis-DLM entstehen. Dazu gehören zum einen geometrische 
Effekte durch die Lagekorrektur von Polygonstützpunkten, zum anderen spielen mo-
dell- oder erfassungstechnisch bedingte Umklassifizierungen von Objekten eine Rolle 
(Schorcht et al. 2016). 
Aktuell wird für Deutschland eine tägliche Flächenneuinanspruchnahme von 54 Hektar 
Siedlungs- und Verkehrsfläche als Mittelwert der Periode 2013-2018 bestimmt. Die all-
gemeine Tendenz des FNI-Wertes ist fallend.
Der Wert der Flächenneuinanspruchnahme gibt nur Auskunft über die reine Quan-
tität von neuer Siedlungsflächen in Bezug zu einem Vergleichszeitraum, trifft jedoch 
keine Aussage über Nutzungsintensitäten. Der Überbauungsgrad einer Fläche kann als 
Approximation der Nutzungsintensität derselben angegeben werden. Dies erfolgt über 
die Einzelgebäudedaten des Liegenschaftskatasters (HU-DE). Eine Analyse der baulichen 
Dichten von neu bebauten Siedlungsflächen gibt somit Anhaltspunkte über die Nut-
zungseffizienz dieser Flächenneuinanspruchnahmen. Gleichzeitig können Änderungen 
der baulichen Dichte (bzw. des Überbauungsgrades) in Neubauflächen (hier: Außen-
bereich) mit denen in Bestandsflächen (hier: Innenbereich) verglichen werden. Hierbei 
konnte festgestellt werden, dass im bundesweiten Durchschnitt über alle baulich ge-
prägten Siedlungsflächentypen die bauliche Entwicklung im Innenbereich gegenüber 
dem Außenbereich im Verhältnis 3:1 überwiegt. In Großstädten liegt dieser Quotient 
sogar bei 5:1. Neben der anhaltenden Flächenneuinanspruchnahme – noch weit ober-
halb der bis 2030 avisierten Schwelle von „weniger als 30 Hektar pro Tag“ (Bundes- 
regierung 2017, 2002) – wird also in Bestandsflächen des Siedlungskörpers ein Viel-
faches an Fläche überbaut.
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